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Vorwort der Herausgeber 

Am 20. Juni 2005 wurde vom Rat der Europäischen Union einstimmig die „Ver-
ordnung zur Förderung der Entwicklung des ländlichen Raums durch den Euro-
päischen Landwirtschaftsfonds für die Entwicklung des ländlichen Raums“
(kurz ELER-Verordnung) beschlossen. Sie lässt in der Planungsperiode 2007-
2013 erhebliche Veränderungen der Politik der ländlichen Räume erwarten. Zu 
den wesentlichen Neuerungen gehören unter anderem die Reorganisation ver-
schiedener Programme unter einem einheitlichen Finanzierungs- und Program-
mierungsinstrument, ein einheitlicher Überwachungs-, Evaluierungs- und Be-
richtsmechanismus, eine klarere Kompetenzverteilung zwischen der Europäi-
schen Kommission und den Mitgliedsstaaten sowie eine größere Bedeutung lo-
kaler und partizipativer Entwicklungsstrategien. Mit dem letzten Punkt präzisiert 
und unterstreicht die ELER-Verordnung eine Forderung, die bereits in der Vor-
gängerverordnung artikuliert wurde. In Absatz 14 der Präambel der Verordnung 
1257/1999 heißt es: „Angesichts der Vielfalt der ländlichen Gebiete der Ge-
meinschaft sollte die Politik zur Entwicklung des ländlichen Raums dem Subsi-
diaritätsprinzip folgen. Sie ist daher möglichst dezentralisiert durchzuführen, 
wobei der Nachdruck auf Partizipation und einer Ausrichtung von unten nach 
oben liegen sollte.“ Dieser Auforderung sind die Mitgliedsstaaten bisher aber 
nur sehr zögernd und in unterschiedlichem Maße gefolgt. 

Jörg Eggers untersucht in der vorliegenden Arbeit institutionelle Hemmnisse,
die (bisher) einer derartigen Dezentralisierung der Förderung der ländlichen 
Räume im Bereich der Agrarumweltmaßnahmen entgegenstehen. Ausgangs-
punkt der Analyse ist eine Initiative, die im Rahmen des vom Bundesministeri-
um für Bildung und Forschung (BMBF) geförderten Forschungsprojekts 
GRANO durchgeführt wurde und auf lokaler Ebene die Einführung von regional 
angepassten Agrarumweltmaßnahmen zum Ziel hatte. Obwohl solche Agrarum-
weltmaßnahmen im Rahmen von Agrar-Umwelt-Foren erfolgreich entwickelt 
wurden, scheiterte deren Implementierung an der am Ende fehlenden Unterstüt-
zung durch das Land Brandenburg. Dieses Scheitern nimmt Jörg Eggers zum
Anlass, sich theoretisch und empirisch mit der Frage der institutionellen Hemm-
nisse einer Dezentralisierung der Agrarumweltpolitik im Mehrebenensystem der 
Europäischen Union auseinanderzusetzen. 

Die Ergebnisse, die Jörg Eggers dabei im Laufe der Analyse zu Tage fördert, 
sind von ausgesprochen großer Relevanz für die Frage, in welchem Umfang die 
ELER-Verordnung wirklich zu lokalen und partizipativen Entwicklungsstrate-
gien auch für Agrarumweltmaßnahmen führen kann und ob die Chancen, die 
sich bieten, von den Mitgliedsstaaten wahrgenommen werden. Durch seine theo-
retisch strukturierte und empirisch differenzierte Analyse auf verschiedenen 
Entscheidungsebenen identifiziert Jörg Eggers zahlreiche und miteinander ver-
wobene institutionelle Hemmnisse, wobei drei Hauptfaktoren eine besondere 
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Rolle spielen. Erstens zeigt sich, dass die Europäische Kommission selbst durch 
die von ihr erlassenen rigiden Kontrollvorschriften und die damit verbundenen 
hohen administrativen Aufwendungen für untere Ebenen eine Dezentralisierung 
von Agrarumweltmaßnahmen verhindert. Zweitens wird deutlich, dass die Ziele 
und Interessen der Akteure auf den verschiedenen Entscheidungsebenen von 
maßgeblicher Bedeutung sind. Auf der Ebene der EU stellt Jörg Eggers seit dem
Rücktritt der Santer-Kommission eine zunehmende Risikoaversion fest, die un-
ter allen Umständen den Missbrauch von Fördergeldern verhindern will, damit
aber lokale Flexibilität und Innovationen behindert. Auf der Ebene der Landes-
regierung beobachtet er hingegen die Zielorientierung, möglichst viele Förder-
gelder an die Landwirte weiterzuleiten, was ebenfalls einem lokal zielgerechtem 
Mitteleinsatz entgegensteht. Schließlich stellt der Autor fest, dass aufgrund der 
Komplexität der institutionellen Strukturen und ökologischen Zusammenhänge
die Etablierung von dezentralen Entscheidungsstrukturen sehr viel Wissen er-
fordert, das jedoch unterschiedlich verteilt ist und damit die Durchführung zahl-
reicher partizipativer Prozesse verhindert.

Insgesamt gelangt Jörg Eggers zu der Schlussfolgerung, dass die Etablierung 
dezentraler Entscheidungsstrukturen nach dem LEADER-Ansatz, wie in der 
ELER-Verordnung inzwischen vorgesehen, im Bereich der Agrarumweltmaß-
nahmen nur dann erfolgreich sein kann, wenn gleichzeitig Änderungen der Kon-
troll- und Administrationsanforderungen erfolgen, die Bildung von Wissen auf 
lokaler Ebene systematisch gefördert wird und vor allem die Akteure auf den 
verschiedenen Ebenen ein Interesse an einer lokal angepassten und dadurch 
zielgerechteren Mittelverwendung haben. Obwohl die ELER-Verordnung diese 
Notwendigkeiten anerkennt und entsprechende Regelungen vorsieht bzw. an-
kündigt, bleibt letztlich offen, ob sich die Interessen der Akteure tatsächlich ver-
ändern. Zudem erlangt ein Aspekt besondere Wichtigkeit. Jörg Eggers stellt fest, 
dass bisher nicht die Verordnung 1257/1999 die Einführung dezentraler Ent-
scheidungsverfahren verhindert, sondern die Durchführungsverordnung 
1750/1999. Auch für die ELER-Verordnung ist nicht ausgeschlossen, dass die 
entsprechende Durchführungsverordnung wesentliche Spielräume aufgrund von 
komplexen Kontrollpflichten wieder zunichte macht. 

Jörg Eggers zeigt mit dieser Arbeit, wie praktisch Theorien institutionellen 
Wandels sein können, wenn theoriegeleitet detaillierte empirische Untersuchun-
gen durchgeführt werden, die sich explizit mit den Hemmnissen des Wandels 
auseinandersetzen. Innovativ ist besonders der Analyserahmen zur Durchdrin-
gung der Probleme institutionellen Wandels in politischen Mehrebenensyste-
men, der die Ansätze von Scharpf (2000) und Ostrom (1998, 1999) verbindet. 
Der Ansatz ist sicherlich geeignet, auch in anderen Politikbereichen wertvolle 
Erkenntnisse über mögliche Hemmnisse institutionellen Wandels in einem kom-
plexen Mehrebenensystem zu gewinnen.

Berlin, Juli 2005 Volker Beckmann and Konrad Hagedorn 



Vorwort des Autors 

Seit langem beschäftige ich mich in unterschiedlichen beruflichen Positionen 
mit Optionen zur Weiterentwicklung der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) im 
Allgemeinen und der europäischen Agrarumweltpolitik im Speziellen. Mein 
besonderes Interesse galt und gilt dabei vor allem den Institutionen oder Regeln, 
die die Ausgestaltung der Agrarumweltmaßnahmen bestimmen. Je mehr ich 
mich mit dem Thema befasste, desto deutlicher wurde die Vielfalt der Regeln, 
die auf europäischer, Bundes- und Landesebene und zum Teil auf Landkreis-
ebene die Gestaltung der Agrarumweltmaßnahmen in Deutschland beeinflussen. 
Für mich stellte sich unter anderem die Frage, welche dieser Regeln eine von 
verschiedenen Seiten geforderte Dezentralisierung und ausgeprägtere Partizipa-
tion lokaler Akteure bei der Ausgestaltung der Agrarumweltmaßnahmen verhin-
dern. Ermuntert durch den Betreuer dieser Arbeit, Prof. Dr. Dr. Konrad Hage-
dorn, begann ich im Frühjahr 2002, einen Antrag zur Finanzierung einer ent-
sprechenden Forschungsarbeit zu formulieren. Mit der Finanzierungsbewilli-
gung durch die Deutsche Bundesstiftung Umwelt (DBU) war ein wichtiger Mei-
lenstein für die Entstehung dieser Arbeit gesetzt. Das aus der ursprünglichen 
Idee die vorliegende Arbeit erwachsen konnte und die Art und Weise, wie dies 
geschah, ist zahlreichen Personen zu verdanken.

An erster Stelle möchte ich mich dafür bei Prof. Dr. Dr. Konrad Hagedorn 
bedanken. Er weckte in mir die Begeisterung für die Institutionenökonomie, die 
bis heute anhält. Als Erstgutachter und Betreuer dieser Dissertation hat er immer 
wieder Wege aufgezeigt, die Arbeit zu verbessern. Mein Dank gilt ebenso dem 
Zweitgutachter, Prof. Dr. Klaus Müller, der sich viel Zeit für seine sehr hilfrei-
chen Anmerkungen genommen hat und damit bedeutende Akzente zum Gelin-
gen dieser Arbeit setzte. Besonderen Dank möchte ich auch dem Drittgutachter, 
Dr. Volker Beckmann, aussprechen. Er stand zu jeder Zeit als Ansprechpartner 
zur Verfügung und hat in ausgedehnten Diskussionen sowohl bei der Auswahl 
einzelner Theorien als auch bei Fragen zur Strukturierung entscheidende Hin-
weise gegeben. 

Außerdem möchte ich mich bei allen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern des 
Fachgebietes Ressourcenökonomie bedanken. Das konstruktive und hilfsbereite 
Ambiente, das ich dort vorgefunden habe, hat das Forschen wesentlich erleich-
tert. Die Anregungen, die ich zum Teil in persönlichen Gesprächen oder in den 
Diskussionen der Forschungskolloquien und den in diesem Rahmen erstellten 
Gutachten von zahlreichen Kolleginnen und Kollegen erhalten habe, leisteten 
einen wesentlichen Beitrag zum Forschungsergebnis. Besonders hervorheben 
möchte ich Christian Schleyer, der mir vom Anfang bis zum Ende der Disserta-
tion als konstruktiver und hilfsbereiter Ansprechpartner gegenüber saß. Eben-
falls hervorheben möchte ich Dr. Benedikt Korf, Christoph Klockenbring, Katja 
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Arzt, Dr. Antonia Lütteken, Dr. Annette Hurrelmann, Dr. Martina Padmanabhan, 
Stefan Jungcurt und Maximiliane Beer. Besonders möchte ich mich auch bei 
Sigrid Heilmann und Ines Jeworski bedanken, die das Sekretariat des Fachge-
biets vertreten. Beide standen mir beispielsweise für die Transkription der auf 
Tonband aufgezeichneten Interviews und viele andere Tätigkeiten stets hilfsbe-
reit zur Seite. Darüber hinaus hat Sigrid Heilmann mir mit der kompletten ab-
schließenden orthografischen Überarbeitung der Publikationsversion einen sehr 
großen Gefallen erwiesen, wofür ich ihr überaus dankbar bin.

Den in diesem Buch präsentierten Ergebnissen liegen zahlreiche Interviews 
mit ausgewiesenen Experten der europäischen Agrarumweltpolitik zu Grunde. 
Allen Gesprächspartnern und vielen ehemaligen Arbeitskollegen aus der Gene-
raldirektion Landwirtschaft möchte ich herzlich für ihre Offenheit und Diskussi-
onsfreude danken. Stellvertretend möchte ich hier Christian Anz und Dr. Martin 
Scheele nennen. Neben zahlreichen Gesprächen und den Interviews, die ich mit 
beiden führen durfte, konnte Herr Anz wertvolle Hinweise zum historischen 
Entstehungsprozess der Agrarumweltmaßnahmen geben, die sich besonders im 
dritten Kapitel wiederfinden. Mein Dank gilt ebenso Angela Bergschmidt von 
der Bundesforschungsanstalt für Landwirtschaft (FAL) in Braunschweig und 
Dr. Cord Stoyke vom Ministerium für den ländlichen Raum, Ernährung, Land-
wirtschaft und Verbraucherschutz des Landes Niedersachsen für die wertvollen 
Anregungen.

Für die Finanzierung dieses Forschungsprojektes möchte ich mich bei der 
Deutschen Bundesstiftung Umwelt (DBU) bedanken. Die Finanzierung und die 
freundliche Unterstützung durch die DBU-Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter bei 
vielen organisatorischen Fragen haben für ideale Forschungsbedingungen ge-
sorgt.

Ebenfalls bedanken möchte ich mich bei meinen Eltern Lisa und Heinrich 
Eggers, bei meinen Geschwistern Jo und Davina sowie bei meinen Freunden, 
die mich in der einen oder anderen Form unterstützt haben. Stellvertretend 
möchte ich Tine Behmenburg, Dr. Norbert Hirschauer, Michael Büscher, Sylvia 
und Dirk Otto sowie Karola und Hatto Hildebrandt hervorheben. 

Dass dieses Buch in dieser Form entstehen konnte, verdanke ich zu großen 
Teilen meiner Lebenspartnerin Anna Behmenburg. Sie hatte zunächst erhebli-
chen Einfluss auf meine Entscheidung, zurück nach Berlin zu kommen, um die-
se Dissertation zu schreiben. Während der letzten drei Jahre stand sie mir immer 
als erste und letzte als Ansprechpartnerin für zahllose Fragen zur Verfügung. 
Besonders an der redaktionellen Überarbeitung hatte sie einen wesentlichen An-
teil und in schwierigen Zeiten verstand sie es immer ausgezeichnet, mich zu 
unterstützen. Dafür bin ich ihr außerordentlich dankbar. 

Berlin, im Mai 2005                     Jörg Eggers
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